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1. Initroducio

O estagio desenvolvide pelo Doutor John Simon, Dignissimo Assistente
do Excelentissimo Procurador Geral do Estado de Illinois, Estados Unidos da
América, junto ao Ministério Pdblico do Estado de Sao Paulo, durante o anc
de 1988, por forca de convénic firmade em maio de 1987, ensejou fecunda
troca de idéias ¢ experiéncias, que, a meu ver, muitc enrigueceu nossa
Instituicio.

O fato de ter sido designado, pelo Excelentissimo Procurador Geral de
Justica, Doutor Claudio Ferraz de Alvarenga, para crientar as atividades do
ilustre colega americano, durante sua estadia em Sao Paulo, fez com que se
estabelecesse permanente contato entre ndés, para proveitc meu, que dessa
forma pude satisfazer antiga e profunda curiosidade sobre o sistema legal
norte-americanac.

As consideracoes em seguida apresentadas o sdo de modo assistemndtico,
porque ndo decorrem de um estudo dirigido ou programado da matéria, mas
dos longos e fregiientes didlogos que mantivemos sobre nossas respectivas
experiéncias e instituicoes; ralvez sejam tteis para a identificacio das diferen-
cas cxistentes entre ambas e, quem sabe, até para a melhor compreensio do
petfil, do idedrio, dos rumos que, nesse memento histérico da promulgacio da
nova Constituicao Federal, se apresentam para ¢ Ministério Publico brasileiro.

2. O Ministério Pdblice norte-americano

E discutivel a possibilidade de atribuir-se 20 nosso congénere norte-
americano a denominagio de “Ministério Puablico”, tais as diferencas guanto a
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estrutura, 4s atribuicdes e aos seus membros. Ele existe, naquele pals, em trés
esferas — federal, estadual e dos condados —, com atsibuicBes que aqui
consideramos tipicas de Ministério Pablico e com outras que reputamos
proprias da advocacia ou procuradoria dos entes politicos.”

Na esfers federal, o ¢rgdo maior ¢ o United States Attorney General,
nomeado pelo Fresidente com a necessdria aprovacio do Sepade. Existem 94
{noventa e quatro) Cortes Distritais Federais espalhadas pelo territério dos
Estados Unidos da América e perante cada uma delas funciona o Gabinete de
um US Arttorney, ou seja, o representante local do US Attorney General.

s US Attorney séo membros do Departamento de Justica, tambérm
nomeados pelo Presidente com a anuéncia do Senado, e atuam tanto na esfera
civil como na penal, para fazer valer Leis Federais (no civel, em especial a Lei
antitruste, a Legislacdo relativa aos direitos civis, ou & protecio ambiental e do
consumidor, no ambito penal, relativamente acs crimes financeiros, ao crime
organizado, & corrupgio oficial, ao wifico de entorpecentes). Exercem, tam-
bém, a defesa judicial dos interesses do Governo Federal e de drgaos publicos
federais. Os membros desse ente federal, chamados Assistants US Attorneys,
sao escolhidos livremente pelos US Attorneys.(1)

No plano estadual, hd o Attorney General of the State, eleito pelo voto
popular para mandato de guatro ancs. Suas atribuigdes variam em cada
Estado, mas atua sobretudo na drea civil (defesa do meio ambiente, do
consumidor, dos deficientes, idosos), além de estar incumbido da defesa
judicial do Estado e de seus drgdos. Na drea penal, é comum exercitar funcoes
residuats com relacio aos Ministérios Publicos dos Condados, com os guais,
de restos, deve manter estreito contato, dando-thes apoio sempre que necessd-
rios. Seus membros sdo escolhidos liveemente pelo Attorney General, dentre
bacharéis em Direito, recebendo o nome de Assistants Attorney General.

Finalmente, na érbita do Condade {(County), gue compreende a drea
territorial de determinados municipios (algo parecido com as nossas circunscri-
coes judicidriag), encontram-se 0z State’s Attorneys, ou também chamados
District Attorneys, ipuaimente eleitos para urn mandato de quatro anos e com
atribuicGes preponderantes na esfera criminal,

Hs, ainda, no ambito municipal, oz Corporation Counsels, aos quais, no
entanto, sdo cometidas atribuicdes quase que exclusivas de advocacia dos
interesses do Municipio.

Convém ressaltar que em nenhuma dessas esferas hd uma verdadeira
carreira, muito embora alguns Assistentes permanegam por bastante tempo
em suas funcoes, sob a direcio de diferentes Procuradores Gerais. Trata-se
sempre de advogados, contratados para o exercicio dessas atribuicSes, até
mesmo seus vencimentos sao fixados — nao necessariamente de forma homo-
génea pelo Procurador Geral

{1) Existern uma proporciio constante entre o nimero de Juizes ¢ o nimero de Assistentes dos US Atrorneys em
cada Distrito Judicial Federal (cf. JAMES EISENSTEIN, Counsel for the United States — US
Attorneys in the Political and Legal Systems, The Johns Hopking University Press, Baltimore and
London, 1978, pag. 3). Um pequeno Distrito tem [ {um) ou Z (dois) Juizes e 7 {sete) Assisrentes oz menos
no Gabinere do US Arrorney; um Districo médio conta com 3 (trés) a 5 {cinco) Juizes e entre 8 (oite) a 14
{quatorze) Asssistentes; um grande Distrito tem maids de 5 {cineo} Juizes e 15 (quinze} ou mais Assistentes
do US Artorney. Segundo cdleulos do Deparramento de Justica dos Estados Unidos, o mimero de casos,
ou feiros, submetidos a cada novo Juiz exige os servicos de 2 (dois} novos Assistentes dos US Actorneys
{House Hearings, 1977, pdg. 283 - apud JAMES EISENSTEIN, obra e Local citados).




. Neste estudo, concentraremos nossa atengdo, especialmente, sobre o
Attorney General e sobre o Districe Atrorney.

3. Perspectiva teleolégica

Tanto o Ministério Publico norte-americano como 0 nosso tém em
comum o fato de possuir a mesma finalidade institucional: a defesa do
interesse publico {af compreendidos os interesses difusos e os interesses sociais
e individuais indisponiveis), isto &, dos bens e valores essenciais a boa
qualidade de vida em sociedade.

Essa causa final comum justifica a existéncia das duas instituicées, muito
embora o seu conteido — bastante dissemelhante no Brasii e nos Estados
Unidos — reflita as profundas diferencas séeio culturais verificivels entre os
dois paises. e fato, o substrato do interesse piiblico estd carregade de valores
culturais, socioldgicos, sujeito, assim, a mutacdes naturais, conguanto notmal-
mente processadas com lentidic, _ oo

Os norte-americanos ndo aceitam a idéia de haver interesse piblico num
processe de divdrcio, por exemplo — no gual, por essa razio, o Ministério
Pablico ndo intervém —, o que estd a revelar uma forma de encarar
a instituicio casamente substancialmente - diversa. daquela aqui existente.
O mesmo se diga no tocante as agdes de faléncia ou de acidentes do trabalho,
que eles entendem atingir unicamente a esfera privada das partes,

Por outre lade, nos Estados Unidos ndo se faz tio importante a distincdo
entre interesse da sociedade, da coletividade e interesse do Estado (pessoa
juridica de Direito Publico) — ‘que entre nés se estabelece com nitidez, fruto de
longa maturacdo doutrindria e jurisprudencial. Uma tradicdo mais arraigada
de respeito 2 lei {(decorrente, inclusive, de uma formagdo juridica rigorosa e
aprimorada dos profissionais de Direito) e uma fiscalizagio mais eferiva por
parte da populacio impedem que os Procuradores Gerais, especialmente os
eleitos (dos Estados e dos.Condados), transformem-se em cegos defensores do
Executive, contra os interesses sbcials (o interesse dos entes politicos, de resto,
deveria sempre ser rigorosamente coincidente com os interesses da coletivida:
de}. Aos olhos dos norte-americanos, assim, ndo parecem tio inconcilidveis,
como aqui, a fungio de advogado do Poder Executivo e a de defensor do
interesse publico.

4, Independéncia e a autonomia

A independéncia e a autonomia do Ministério Pablico sdo condicio
essencial para o cumprimento de suas graves e relevantes atribuicdes.

A histéria do Ministério Publico brasileiro tem sidé marcada por uma
continua e inexordvel marcha rumo a esse objetivo. Na nova Constituicio
Federal, se o grau de independéncia e autonomia ainda nio € total, absoluto, é
suficientemente elevado para incluir o nosso Parguet entre os mais avancados
do mundo. :

Voltando, porém, ao cotejo com o nosso equivalente norte-americano,
verifica-se que a estrutura das duas instituicses é essencialmente diferente, tio
diferente que poder-se-ia dizer estarem ambas centradas em eixos inconfundi-
veis, incomunicdveis.

- O nosse Ministério Piblico retira sua forca politica da estruturacio em
carrejra, da tendeéncia de atribuir a cada um de seus integrantes independéncia
- e autonomia funcional; mesmo com relacic aos érgdos internos da administra-
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cao superior. Talvez seja mais apropriado dizer que o poder politico da
instituicdo tende a fracionar-se, a dispersar-se por todos os seus membros.

O Procurador Geral de Justica, no Brasil, tem sido o mais vulnerdvel dos
membros do Ministério Pablico, frente ao Poder Executivo. Durante décadas,
péde ele ser escolhido livremente pelo Governador, sendo demissivel ad
nutum, com a circunstancia agravante de que a escolha nfo recaia, nécessa-
riamente, sobre integrante da carreira. O mesmo se diga, na esfera federal, do
Frocurador Geral da Republica, com relacdo ao Presidente. _

Esse terrive]l contra-senso explica, a meu ver, o paulatine enfraquecimen-
to do Procurador Geral em nosso sistema. Retirar poderes do chefe da
Insdruicao, especialmente aqueles poderes relacionados com a administracio
interna de Ministério Piblico, e, em contrapartida, dotar os Promotores de
Justica de novas garandas, come inamovihilidade, independéncia funcional e
vitaliciedade, foi uma reacdo natural, tendente a neutralizar aquela vulnerabi-
lidade, isto é, rendente a erigir barreiras que protegessem os membros da
carreira de uma eventual pressio do chefe do Poder Executivo exercida sobre
o Procurador Geral,

Ocorre que o Ministério Pablico experimentou, nos dltmos anos, notdvel
evolugdo institucional, especialmente a partir da ediggo da Lei Complementar
Federal n.® 40, de 1981. A nova Constituiciio Federal confere ao Ministério
Fublico autonomia administrativa, financeira e orcamentaria. O Procurador
Geral passa 2 ser obrigatoriamente membro da carreira e, nos Estados, &
escolhido dentre os nomes constantes de lista triplice, elaborada pela prépria
Instituicdo, ¢ exerce mandato de dois anos, durante o qual s6 pode ser
destituido por deliberacio da maioria absoluta do Peder Legislativo.

O Procurador Geral de Justica saiu extremamente fortalecido dessas
recentes mudancas, ¢, com ele, todo o Ministério Publico, que conguistou
verdadeira autonomia funcional e politica diance do Poder Executive e dos
demais Poderes do Estado.

Tende desaparecido as causas que a determinaram, deve também cessar a
tendéncia de esvaziamento dos poderes do Procurador Geral, j& gue nossa
Instituicgo, como qualquer outra, necessita de orgios representativos, demo-
craticos mas também fortes de chefia e administragdo superior.

Nos Estados Unidos da América, porém, todo o poder politico se
encontra concentrado nas méios do Procurader Geral, o que 14 se justifica pelo
fato dele, e 50 ele, ser elsito pelo voto popular. O Ministéric Pablico, 14, € o
Procurador Geral. :

A circunstancia de estar centrade na figura do Procurador Geral talvez
até retire do Ministério Publico norte-americano seu carater institucional.
Cada novo Procurador Geral pode imprimir 4 atuagio do Ministério Publico
uma direco inteiramente nova, fundada em critérios preponderantemente
politicos e pessoais (alguns dardo énfase a drea penal — e, nesta, 3 repressio
deste ou daquele delito —, cutros & protegio do meio ambiente, ou do
consumidor, & tutela dos deficientes e idosos).

No Brasil, ao revés, a forca do Ministério Publico ¢ puramente institucio-
nal {deriva da forma com que a lei estrutura e protege a Instituicdo como um




52 Justitia, SAo Paulo, 50(144), out./dez. 1388

tode e cada um de seus integrantes em particular); sua aruagéo é predominan-
temente técnica e ndo politica (2).

Todavia, o sistema norte-americane apresenta, nesse aspecto, nitida
vantagem sobre o nosso. Exercendo um cargo eletivo, eminentemente politico,
portanto, ainde que de natureza técnica, juridica, o Procurador Geral nos
Estados Unidos estd naturalmente motivado a bem se desempenhar de suas
atribuicdes, exigindo resulrados concretos de seus Assistentes. Esses dltimos,
por sua vez, sende apenas contratados, sabem que correm o risco de demissdo
imediata em caso de omissdo ou falha no cumprimento de suas tarefas. Ha, em
suma, um mecanismo natural e externo (derlvado da cobranca social) de
estimulo 4 eficiéncia e ao trabalho.

No Brasil, essa pressdo externa inexiste. Os 6rgios internos de controle —
Corregedoria e Consetho Superior — muitas vezes nao dispoem de meios
legais para coibir a mera acormodacdo, o cumprimento burocritico das fun-
coes, por parte de Promotores de carreira, dotados das garantias da vitalicieda-
de, da inamovibilidade e da irredutibilidade de’ vencimentos.

Tao profundas diferencas entre os dois sistemas ' dificultam sobremodo a
tentativa de comparagdc entre ambos e, como resultan das igualmente
profundas diferencas existentes entre ‘as’sociedades notte:americana e brasilei-
ra, tornam impossivel emitir, de forma genérica ou conclusiva, jufzo de valor
sobre qual deles seria mefhor, mais eficiente.

O que parece evidente é que: o nosso modelo de Ministério Pubhco
provavelmente nic funcienaria adequadamente nos Estados Unidos da Amé-
rica, ac mesmo tempo em que o sistema. norte-americanc estaria fadado ao
fracasso entre nds.

O padrio americano pressupde & existéncia de uma sociedade bem
estruturada, dotada de entidades Civis atuantes e representativas dos diversos
estratos da comunidade. Pressupoe; ainda; por parte de cada cidaddo,. acen-
drada consciéncia de seus direitos individuais e coletivos, bem como dos
deveres e responsabilidades que recaem sobre os administradores da coisa
publica.

Essa consciéncia de seus proprios direitos e a chsposzgao de 1utar por eles,
apenas comega a surgic em nossa sociedade civil, podendo-se prever que o
Ministério Publico brasileiro, em virtude do conteudo marcadamente social de
suas atribui¢oes, inclusive as novas fungées constitucionalmente estabelecidas,
desempenhara um papel fundamental no seu desenvolvimento.

5. Sugestoes

Seria um grave engano pensar que as evidentes diferencas existentes entre
os crganismos em exame impedem que se retitetn do sistema norte-americano
soiuc_;oes ttels para o Ministéric Pablico brasileiro. Antes, penso que a

) Ie) Ministério Pablico detém uma parcela da soberania estatal, na medida em que decide, em » dltima amtancn,
sobre o cabimento, ou nio, da agdo penal no caso concreto. Nos Estados Umdo< csse poder & mais
ample, por ndo vigorarem os principios da obrigatoriedade ¢ da indesistibilidade da aggo. No Brasil, os
fundamentos para o arquivamento do inquérito policial sio necessariamente legais; 4, admite-se que a
agio penal nfio seja propesta também por razdes de conveniéncia e oportunidade. Esse poder discriciond-
tio estendese ainda ac processo pela admissibilidade de realizacio de acordo com a defesa (plea

'b?rdammg) com 4 retirada ou reducdo da acusagio contra um rél Que & mostre cuope::am’o, por
_-emmpi levando! a-iheulpacio- de. criminosos ‘inais- imporcantes. [
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diversidade de modelo e filosofia, por estimular a andlise em profundidade, s6
pode tornar mais rica e proveitosa a troca de experiéncias.

Parece-me oportuno refletir scbre algumas idéias, hauridas da rentariva,
empreendida em conjunte com nosso colega norte-americano, de encontrar
licdes aproveitdveis, de uma para outra instituicdo:

a) Relacionamento com o Poder Legislativo

Nada justifica a absoluta inexisténcia de vinculos entre o Ministério
Publico e o Poder Legislativo, no Brasil. A tendéncia de enfraquecimentc de
sua atadvica ligagcdo com o Poder Executivo deve corresponder maior aproxima-
cao com o Legislativo, agora restabelecido e revigorado na nova Constimigﬁo
Federal.

Nos Estados Unidos, o Procurader Geral encaminha ao Legistativo,
anualmente, sugestdes de alteracdes na Legislacio que The incumbe aplicar (3).

Isso poderia perfeitamente ser feito agui, até com maior amplitude,
porque o nosso Ministério Publico, ac contrédrio do que 14 ocorre, intervém
em intmeros feitos de natureza civil, na qualidade de fiscal da lei.

O Procurador Geral de Justiga, assim, poderiz encaminhar anualmente
a determinadas Camaras Municipais, 3 Assembléla Legislativa e mesmo 2
Cémara dos Deputados ¢ ao Senado Federal sugestdes sobre 2 edicie de
novos diplomas legais, ou alteragtes dagueles em vigor, em matérias de sua
atribuicdo,

Tal cemo nos Estados Unidos, caberia oferecer 2 Assembléia Legislativa
(e também ac Poder Judicidrio) relatdrio anual das atividades do Ministério
Publico. Hoje, essa providéncia s € tomada com relacdo ao Poder Executivo.

b) Plano de gestio

Oz Procuradores Gerais norte-americanos, ao disputarem a eleigio para o
cargo, devem naturalmente apresentar uma plataforma de atuagio, que dessa
maneira € submerida ao crivo popular.

Embora em nosse sistema — agora constitucional — o Procurador Geral
de Justica seja integrante da carreiva, escothido por seus pares, parece-me de
todo salutar que ele ofereca um planoc de gestao, a ser divulgado para a classe.
Isso ensejaria maior discussdo interna a respeitc dos destinos da instituicio,
especialmente no ambito do Colégio de Procuradores, além de fixar um
compromisso formal do Procurador Geral com o cumprimento de um progra-
ma de trabalho.

¢} Maior dinamismo na esfera penal

A aruaciio do Ministério Publico na drea criminal deve revestir-se de
maior eficiéncia e dinamismo, por melo da participacio mais efetiva na
preducio da prova, seja na fase processual, seja na do inquérito policial.

A experiéncia norte-americana, nesse aspecto, vale ser melhor analisada.

E incompreensivel o distanciamento hoje existente entre o nosso Ministé-
rio Publico e a Policia. O escopo de ambos ¢ 1inico; o sucesso ou o fracasse de
um deles significara quase sempre o sucesse ou fracasso da atividade do outro.

Destinatério que ¢ do inquérito policial, deve o nosso Ministério Publico,
como nos Estados Unidos, ter a possibilidade de orientar e participar mais
ativamente da elaboragdo da prova nessa fase, pelo menos em casos de maior

{3} Além disso, naquele Pais, ¢ Procurador Geral comparece todos os anos a0 Legisladve para, em auditnoie
prblica, sustentar sua proposta de orcamento para o Ministério Publico.
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relevancia, e ndo simplesmente acompanhar o andamento daquele procedi-
mento, como hoje acontece.

Seria conveniente, ainda, a aproximacio de todos os Orgios envolwdos
no-ciclo da persecugfio criminal — Ministério Piblico, Poder Judicidrio,
Policia, Secretarias da Justica e da Seguranga Piblica — para discussio e
desenvolvimento de uma politica integrada de combate. 3 criminalidade. .

d) Maior aproxima¢do com a comunidade.

Por ser um 6rgio de defesa do interesse pubhce deve o Pmmotor
de Justica ser identificado como tepresentante da coletividade em Juizo,
O cidadao, o homem do pove, deve ver. no. Promotor o, defensor de seus
direitos indisponiveis, e dos interesses sociais. :

Nos Estados Unidos, a preocupacéo do Procurador Geral com os anseios
populares, com a opinido pubhca, decorre naturalmente da natureza politica
de seu cargo. Aqul, deve ela emanar de tm crescente e direto contato do
Promotor com a comumdadc, sobretudo nos granées centros. urbanos , onde o
distaniciamento entre as autonéadet publicas e a populicss ténde a'ser maior.

A aproximacdds com a r_emun[dade, obt1da atualmente com o atendimen-
to do piblico, deverd’acentuar-se enorthemente com © exercicio” da hova
atribuicdo constitucional de zelat pelo’éfetivo réspeito dos Poderes Pibficos e
dos servicos de relevancia: pubkca aos direitos assegurados na Consntmgao,
de promover as medidds TieCessarias s stia gérantia, acribuicio essa propﬂa do
Ombudsman, nos pafses em que. ele existe.

e}- Melhor-estrutara de apoio- S

Qutra idéia fundamental a ‘ser explorada entre nés; por. mspu’agao do
Direite norte-americano, ¢ a' de “Promotdria®de Justica’

O Promotor de Justica é um funciondrio caro parg o Estado; senéo pois
irracional ¢ antieconémico ndo atribuir-the uma infra-estrutura: mmima de
apoio, que permita a utilizacdo integral de seu’ tempo. til: em trabalhos de
maior complexidade, normalmente de . cunho. mtelectuaE propr[os de:um
profissional com sua qualificacio.

A inexisténcia desse apoic, nio Brasﬂ obnga o Promctor @ se. dedlcar a
tarefas de menor exp1essao,_c0mo de - datilografia;- pesquisa: de . doutrina. e
jurisprudéncia, controle de entrada e saida de autos, 2notagio. de: dados para
relatérios, arquive de trabalhos e publicagoes de interesse, requisicio. e guarda
de matenal de escritorio, atendimento de pessoas, realizacio de diligéncia, e
outras. Todas essas atividades consomem demasiado tempo do Promotor, com
manifesto prejuizo para os servicos de maior relevaticia.. Diante ' da falta de
pessoal de apoio, essa inevitdvel perda de tempo e dlspersao de atencio s6

pode set compensada pelo aumento crescente do ntinero de’  Promotores,

solugdo inadequada ndo apenas por ser mais onerosa, mas porque tambem
acarreta méese;avel inchago dos quadros da mstitmgao. .




